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I. INTRODUCAO:

No curso de economia, aprendemos desde cedo que o processo competitivo leva a
eficiéncia na alocagdo de recursos. Entretanto, existem alguns mercados em que a com-
peti¢do ndo existe ou é pouco significante, seja por razdes de natureza econdmica -
como o caso dos monopolios naturais - seja por motivos historicos - uma tradigdo estatal
na economia. Nestes casos, faz-se necessaria uma politica de regulagdo que influencie o
comportamento do setor privado, através de um sistema adequado de incentivos, a fim

de alocar os recursos de forma eficiente ¢, desta forma, maximizar o bem-estar social.

Do ponto de vista econdmico, o problema entre governo (agéncia reguladora) e
firma pode ser considerado um jogo, onde, simplificadamente, o governo busca a ma-
ximiza¢do do bem-estar social - definido como a soma ponderada dos excedentes do
produtor € do consumidor - € a firma tem como objetivo a maximizagdo de lucros. A
firma enfrenta restrigdes de demanda e tecnologia, e precisa tomar decisdes quanto a
pregos, investimento etc, enquanto o governo procura regular algumas destas varidveis.
No processo regulatorio, o governo enfrenta uma série de obstaculos, sendo um dos
mais importantes a assimetria de informagdo - a agéncia reguladora geralmente ndo esta

a par das condi¢Bes do mercado em que trabalha a firma.

A agéncia reguladora pode ser encarada como lider do jogo, pois pertence a ela o

primeiro passo; a firma tomara decisdes com base no que estabelecer o governo. No
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entanto, em ndo se tratando de um “one-shot game”, torna-se claro que agéncia e firma
interagem estrategicamente, de forma que a firma procurara influenciar as futuras deci-
sdes da agéncia. A ocorréncia de varias “rodadas” faz, também, com que atitudes e
promessas devam ser “criveis”, isto €, o governo jamais podera adotar uma politica que
va de encontro aos seus interesses - com o objetivo de atuar estrategicamente - sob o

risco de ndo ser acreditado, e ter sua estratégia anulada.

No Brastil, a questdo da regulagdo foi trazida a tona pelo crescente processo de pri-
vatizagdes que vem acontecendo nos altimos anos. Com um histdrico fortemente mar-
cado pela presenga do Estado nas institui¢des, muitas empresas a serem privatizadas
nunca sentiram a presenga de concorrentes no mercado interno. De forma que, quando
estes setores passam para as mdos da iniciativa privada, € preciso que o governo esteja
bastante atento para a politica certa de incentivos que levara estas firmas a funcionarem

da maneira desejada.

Dentre os setores privatizados no pais, um merece destaque, devido a sua especifi-
cidade: o setor de telecomunicagGes. Este setor possui relevante importincia no cend-
rio institucional brasileiro, pois exibe externalidades positivas em relagdo a outras in-
dastrias e contribui para o bem estar social. Sua regulacdo ¢ atualmente feita pela
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL, criada através da Lei 9.472, de 16

de julho de 1997.

No presente trabalho, o proximo capitulo descrevera alguns dos problemas enfren-
tados pelo regulador. O Capitulo III destina-se a descrever as formas de regulagdo mais
comuns, abordando suas vantagens e desvantagens. No Capitulo IV, listam-se algumas

recomendagdes que alguns autores fazem a agéncia reguladora, para que esta atinja, de



forma adequada, os seus objetivos. Em seguida, um capitulo detalha as particularidades
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do setor de telecomunicagdes, mostrando os motivos pelos quais deve-se dar especial
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atencdo a este. Adiante, mostram-se as experiéncias norte-americana € européia no to-

s cante a regulagfo do setor de telecomunicagdes. Por fim, aplica-se a teoria ao caso bra-
sileiro, através da andlise das politicas da ANATEL e da comparagdo com os outros

paises.
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II. RESTRICOES ENFRENTADAS PELO REGULADOR:

Dentre as restrigdes que dificultam a implementagdo das politicas desejadas pelo
regulador, podemos destacar as trés principais: as de informagéo, transacionais e politi-

co-administrativas.

A assimetria de informacio se refere ao fato de a firma ter um conhecimento muito
mais amplo a respeito das condigdes de custo, demanda e das restrigdes tecnologicas do
mercado que o regulador. A assimetria de informagdo apresenta duas classificagdes: o
perigo moral e a sele¢do adversa. O caso do perigo moral acontece quando a agéncia
reguladora ndo conhece variaveis endogenas da firma, isto €, algumas agdes da regulada
ndo sdo conhecidas pelo regulador. Um exemplo deste caso seria o esforgo da firma em
afetar a qualidade ou o custo dos seus produtos. A selegdo adversa, por sua vez, aconte-
ce quando a firma possui mais informagdes que o regulador, com respeito a varidveis
exogenas. Um exemplo seriam as possibilidades tecnolégicas da firma ou a dificuldade
encontrada na implementagdo de certas metas produtivas. Em geral, a selecdo adversa
permite que a firma regulada ganhe na interagdo com a agéncia reguladora, mesmo que

possua um baixo poder de barganha.

A presenga deste tipo de restri¢do — que causa o enfraquecimento do poder regula-
dor — gera uma demanda por informagdo, de forma que a agéncia reguladora freqiiente-

mente exige que sejam feitas auditorias publicas nas empresas monitoradas. No entan-
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to, ainda assim, podemos constatar que o problema persiste, pois a maior dimensdo do

perigo moral ¢ da selegdo adversa ndo aparece em demonstrativos contabeis.

As restrigdes transacionais se concretizam, basicamente, nos custos dos contratos e,
principalmente, no fato de que estes costumam ser incompletos - ndo prevéem situagdes
futuras que deveriam ser monitoradas pelo regulador. Quanto mais dificil for prever
futuras contingéncias, mais dificil serd formular contratos de maneira completa. Desta
maneira se explica porque quanto maior € o ritmo de avango tecnologico da firma, mais

dificil ¢ a sua regulagéo.

O regulador pode se deparar, ainda, com outros obstaculos, de ordem politico-
administrativa. Muitas vezes, o escopo da regulagdo ¢ limitado. Nos Estados Unidos,
por exemplo, o “US Environmental Protection Agency” regula produtos quimicos, mas
ndo remédios ou alimentos. Além disso, a agéncia reguladora ndo pode se utilizar do
instrumento que quiser € esta sujeita a normas de procedimento, para coletar informa-
¢Oes e lidar com a firma. Por outro lado, as forgas politicas € grupos de interesse afetam

de maneira importante as metas de regulagio.
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1. FORMAS DE REGULACAO:

Em primeiro lugar, deve-se levar em consideragdo quais sdo os instrumentos a par-

tir dos quais a agéncia reguladora baseia a sua politica de regulagdo.

Muitos esquemas de incentivos sdo baseados em dados de custo, fornecidos pela
contabilidade das empresas. Em alguns esquemas de regulagdo, por exemplo, a agéncia
paga uma transferéncia liquida a firma. Dependendo da proporgdo dos custos que o
governo pagar a empresa, a regulagdo sera mais ou menos eficiente. Outros esquemas,
como os baseados na taxa de retorno, € outros que relacionam os precos aos custos (0s
pregos movem-se menos que proporcionalmente as variagdes de custos), também utili-
zam em grande escala este tipo de dados. A dificuldade que se encontra em esquemas
que se utilizam dos dados de custo fornecidos pela contabilidade da firma ¢ que esta

pode manipular a forma de apresenta-los, alocando-os de modo mais vantajoso.

Outros dados em que se baseia a agéncia para elaborar o esquema de regulagdo da
empresa sdo provenientes da demanda — precos e quantidades. A estes, deve-se acres-
centar a qualidade, através de alguma dimensdo verificavel — como o ntiimero de recla-

magoes, quantidade de compradores reincidentes etc.

No estabelecimento de uma politica regulatoria, ¢ fundamental que a agéncia tenha
em mente quais instrumentos sdo os mais adequados para cada caso. E necessario um

cuidado especial na escolha desses instrumentos, pois uma politica que, por exemplo,
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exigisse a conferéncia de dados minuciosos das firmas, nfio seria posta em pratica em

tempo habil.

As forma de regulag¢@o mais usadas podem ser divididas em dois grupos.

O primeiro grupo ¢ o caso de quando o governo fornece subsidios ou cobra impos-
tos das firmas reguladas, isto ¢, quando estas recebem recursos publicos e, desta forma,
ndo precisam repassar todo o custo de produgdo para os consumidores. Este caso pode
ser expresso de diversas maneiras: seja através de subsidios diretos, como também
através de mecanismos como baixas taxas de juros para empréstimos da firma ou ga-
rantias governamentais. Quando estas transferéncias sdo permitidas, temos algumas
formas de regulago, como o cost-plus-fixed-fee contract, o firm fixed-price contract ou

contratos de incentivos.

Nestes trés casos, admite-se, por convengdo, que o governo arca com o custo da
firma e, entdo, paga uma transferéncia liquida T. Podemos representa-los na seguinte

equagao:

T'=a-bC

Onde « ¢ a parte fixa e b ¢ a fragdo dos custos com que a firma arca. Outra forma
de visualizar esta equacdo € imaginar que a firma arca com todos os custos € o governo

a reembolsa em uma fragdo /-b do custo, além de pagar a parte fixa.

O valor representado por b € o poder do esquema de incentivo: quando b = 0 (cost-
plus-fixed-fee contract ou cost-plus contract), o governo paga a firma todo o custo reali-

zado por ela e, ainda, a parte fixa, independente da sua performance —~ embora o seu
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nivel seja implicitamente relacionado ao tamanho do projeto. Este incentivo tem um
baixissimo poder; quando b = 1 (firm fixed-price contract ou fixed-price contract), o
governo ndo paga nenhuma fragio dos custos da firma, apenas a parte fixa. Este con-
trato tem um grande poder de incentivo. Mas o mais comum € que o valor de b esteja
compreendido entre 0 ¢ 1, quando o contrato ¢ chamado de “contrato de incentivos" — a
firma regulada e o governo dividem determinados custos, de acordo com alguma regra

predeterminada.

Este tipo de regulagdo do primeiro grupo, supracitado, ¢ muito comum em casos em

que o governo ¢ o unico comprador da firma — por exemplo, industria de defesa.

O segundo grupo ¢ composto por esquemas de incentivos, de forma que a firma tem
que arcar com 0s custos — repassando-os para os consumidores. Sio algumas formas de

regulagdo:

1. Cost of service regulation (taxa de retorno):

O foco principal deste método € a determinagdo do custo médio onde os pregos sdo
determinados através da igualdade entre receita e custo totais. Este foi, até a década de
80, o mais importante método de regulagio de pregos em industrias tais como teleco-

municagdes, energia etc.

O regulador observa os custos operacionais ocorridos em um determinado periodo,
normalmente um ano, e determina o nivel de estoque de capital — estimando a deprecia-
¢do e investimentos realizados previamente. Os custos sdo determinados retirando-se
gastos imprudentes ou que ndo possuiam justificativa e, entdo, introduzindo projegdes

de inflagdo ou de futuros choques exogenos. A partir desta estimativa, o regulador fixa
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( uma taxa “justa” de retorno para o capital. Esta taxa deve ser consistente com o direito
¢

( de propriedade — ndo pode ser muito baixa. O nivel de custo estimado, somado ao re-
¢ torno permitido equivale a “receita requerida’.

(

(

¢ A partir de entdo, o nivel de pregos € escolhido, de forma a igualar a receita ¢ a “re-
¢ : . . .

¢ ceita requerida”, e através da escolha dos pregos relativos. Uma vez escolhido, o nivel
( de pregos ¢ fixado até a proxima revisdo regulatoria, sofrendo apenas alguns ajustes
¢

¢ automaticos, como indexag¢io a inflagéo etc.

Este método, no entanto, apresenta varias controvérsias, como na determinagdo de

( quais custos incluir no calculo da primeira fase e, na segunda parte, como fica a discri-

( minagdo de pregos em linhas de produtos.
Outras criticas sado feitas a este modelo:

e Nio ha incentivos para uma reducgio dos custos, ja que a taxa de retorno ¢ baseada

nestes, € ja esta garantida,

e Nio ha incentivos para o investimento em qualidade ou em novos produtos, pois a
firma ndo se beneficiaria destes novos gastos, ja que as receitas permitidas estio li-
gadas aos custos, € ndo ao valor dos bens e servigos produzidos (a firma seria indife-

rente entre investir em qualidade ou simplesmente ndo investir),

e FEste método ¢ oneroso ¢ lento, pois exige um conhecimento detalhado sobre a es-
trutura de custos da empresa. Além disso, os pregos sdo estabelecidos sem necessa-

riamente incluir nenhum padrio de eficiéncia.
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Segundo R. W. Crandall e L. Waverman', neste método, a firma pode ter incentivos
a substituir artificialmente um insumo por outro. Por exemplo, se a firma substituir ca-
pital por trabalho, seus custos aumentardo e, consequentemente, aumentara a base sobre
a qual sdo estabelecidas as receitas. Desta forma, a despeito da taxa de retorno ser a

mesma, os lucros tém um volume maior.

Algumas vantagens deste modelo podem ser citadas, como o fato de que ele fornece
garantias para que a firma realize grandes investimentos, de prazos longos — pois a taxa
de retorno “sempre” sera a estipulada. Além disso, este sistema garante um provimento

adequado de bens e servigos, através da fixagdo de uma taxa de retorno razoavel.

Um fator de grande importancia para a eficiéncia deste método € o intervalo de
tempo entre uma revisdo regulatdria e outra — por quanto tempo sdo fixados os pregos.
Na pratica, este intervalo de tempo € enddgeno e as firmas tentam influenciar as deci-
sOes da proxima revisdo. Quanto maior o intervalo de tempo até a proxima revisdo,
maiores sdo os incentivos da firma para reduzir os custos através da inovagdo ou melhor
organizagdo dos fatores de produgéo, mas, por outro lado, os consumidores levardo mais
tempo para perceber os beneficios gerados por esta maior eficiéncia. Ao mesmo tempo,

um intervalo menor leva os consumidores a se beneficiarem mais rapido, mas o incenti-

vo para reduzir custos ¢ menor.

Além disso, para que um sistema regulatorio como este seja bem sucedido, o regu-
lador deve possuir uma informagdo acurada e detalhada a respeito das condigdes da in-

dustria. Sem informagdes sobre demanda e custos, o regulador ndo pode ter certeza

! Crandall, R. W. and Waverman, L., Talk is Cheap — The Promise of Regulatory Reform in North Ameri-
can Telecommunications, The Brookings Institution, 1995
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sobre qual seria o conjunto de produtos ideal a se prover, ou mesmo qual a maneira me-

nos custosa para fazé-lo.
2. Regulaciao de incentivos (profit or cost sharing):

Este método de regulagio foi bastante popular na década de 80. E baseado em um
plano que ajustava os pregos para baixo quando a taxa de retorno da firma excedesse a
uma determinada taxa. O ajuste ¢ dado de modo a permitir que a firma ficasse com

parte do lucro obtido.

Este contrato ¢ normalmente implementado com mecanismos de ajuste automatico
de taxas, o que faz com que o ajuste de pregos seja mais rapido do que no caso anterior,

onde o prego era fixado até que a proxima reunido da agéncia reguladora o mudasse.
3. Price Caps:

Neste método, o regulador simplesmente fixa um teto para a média de pregos de
uma cesta de produtos, e a firma pode escolher cobrar qualquer prego, até este limite. O

teto de pregos ¢ atualizado através de uma clausula indexadora.

Em uma variante deste método, a firma pode ultrapassar o teto estabelecido, mas
também existe um teto para esta variagdo, baseado em indice de pregos e em uma taxa

de progresso tecnologico.

A tendéncia € de que este teto sofra uma redugfio anual, a fim de estimular a redu-
¢do de custos por parte da firma. A percentagem de reducdo de precos € chamada de

fator X, ou offset de produtividade. Desta forma, o teto de pregos ndo pode crescer mais

que a inflagdo do periodo, reduzida de X, ou seja, AP — X.
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A determinagdo do fator X ¢ um grande problema com este método de regulagio,
pois, se este for muito alto, desestimula a produgdo de qualidade pela firma, enquanto,
se este for muito baixo, nio ha estimulo para a redugdo de gastos ¢ aprimoramento.
Outra critica que existe ao fator X ¢ em relagdo ao intervalo de revisdo regulatéria: a
firma, sabendo que haverd uma revisfio regulatoria, pode ser desestimulada a ter um
grande desempenho, pois isto poderia implicar em um maior fator X para o proximo

periodo.

Como o primeiro método — da taxa de retorno — os pregos sdo fixados por um de-
terminado espago de tempo. No entanto, existem algumas diferengas basicas entre o
método da taxa de retomo e o price cap. No primeiro, os pregos sdo rigidos, enquanto
no segundo, os pregos sdo rigidos apenas para cima, permitindo um ajuste de pregos
relativos. No método do price cap, os pregos individuais refletem mais precisamente
custos variaveis e elasticidades de demanda. Outra diferenga ¢ que, neste altimo méto-
do, o intervalo de tempo entre uma revisdo regulatdria € outra ¢ exdgeno (o que nio se
verifica na pratica). Por fim, a principio, os tetos de precos ndo sdo determinados a par-
tir de custos historicos, ou taxas de retorno. A performance histdrica da firma, no en-

tanto, ¢ levada em conta nas revisdes do teto de pregos.

Assim como no modelo da taxa de retorno, a firma ¢, de certa forma, penalizada
por, no passado, ter investido em tecnologias para a redugdo de custos. Por outro lado,
quanto mais eficiente for a alocagdo de insumos da firma, maiores serdo seus lucros
(este sistema ndo fornece nenhum incentivo para que a firma substitua artificialmente

um insumo por outro).
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Deve-se lembrar que, como a taxa de retorno no primeiro modelo deve ser “justa”,
respeitando a garantia a propriedade, este modelo oferece mais prote¢do ao investimento

que o terceiro modelo.

Estudos mostram que este sistema leva aos precos de Ramsey no longo prazo®. Por
exemplo: uma firma oferece dois servigos, um com grande elasticidade-prego da de-
manda e outro inelastico. Com uma regulagio feita através da taxa de retorno, os pregos
do primeiro servigo sdo colocados bem acima do respectivo custo marginal, € os pregos
do segundo servigo, bem abaixo do custo marginal. Na média, a firma esta respeitando
a taxa de retorno a ela imposta. Com uma regulagdo feita através do price cap, se a fir-
ma aumentar o preco do segundo servigo, seus lucros aumentardo, uma vez que este
apresenta demanda inelastica. Contudo, para que o teto de pregos seja respeitado, a
firma devera baixar o prego do primeiro servigo — como a demanda destes ¢ elastica, os

lucros da firma ndo s6 ndo deverdo cair muito, como podem até aumentar.

Na regulagdo da taxa de retorno, uma empresa que trabalha em dois mercados —
monopolista em um, ¢ competitiva em outro — tem incentivos a manter os pregos artifi-
cialmente baixos nos mercados em que enfrenta maior competigdo. Como a taxa de
retorno € fixa, ela recupera seus lucros no mercado em que é monopolista. Agindo
desta forma, ela impede o eventual crescimento de novos concorrentes. Por outro lado,
no mercado livre — sem regulagdo — a empresa dominante ndo tem incentivos, no curto
prazo, para estabelecer pregos predatorios; para maximizar lucros, ela estabelecera pre-
¢os de monopolio nos mercados em que € monopolista e pregos competitivos nos mer-

cados em que enfrenta competicao.

? Os economistas neoclassicos afirmam que, quando ndo for possivel determinar o prego através da igual-
dade com o custo marginal, a segunda melhor solugo seria a adogio dos pregos eficientes de Ramsey.
Assim, os pregos seriam estabelecidos em uma proporgdo inversa a elasticidade-prego da demanda:
quanto menor a elasticidade-prego do servigo, mais acima do custo marginal o seu prego ¢ estabelecido.
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Contudo, quando o esquema de regulagdo € o price cap, o custo do emprego de
pregos predatorios diminui, embora estes ndo sejam vidveis no curto prazo — como
mostram R. W. Crandall e L. Waverman. Deste modo, torna-se necessario um maior
controle sobre os precos da firma que domina o mercado. Uma medida possivel seria o
estabelecimento de diferentes cestas de servigos: uma cesta para 0S Servigos que en-
frentam maior competi¢do € outra, para os servigos que sdo monopolizados. Isto evita-
ria que uma empresa realizasse subsidios cruzados entre seus servigos para praticar pre-

¢os predatorios nos mercados mais competitivos.

Como veremos adiante, 0 modelo do price cap € largamente empregado em algu-

mas partes do mundo, como nos Estados Unidos e Reino Unido.

4. Novas Regulacdes de Incentivo:

Uma idéia que vem se tornando mais forte nos Gltimos anos ¢ a de que deve-se ga-
rantir 4 empresa regulada uma liberdade parcial de a¢do. Desta maneira, a firma pode
se utilizar do conhecimento privilegiado que possui do mercado, em relagdo a agéncia

reguladora, para atuar mais eficientemente, respeitando certos limites.

4.1. Banded rate of return regulation (taxa de retorno sujeita a bandas):

Este método ¢ igual ao primeiro, da taxa de retorno, com a diferenga de que a taxa
de retorno permitida ndo ¢ pontual, mas esta dentro de um intervalo. A partir da faixa

permitida, os lucros sdo revertidos para os consumidores.

Com esta varia¢do do primeiro modelo, evita-se que sejam necessarias muitas mu-
dangas de precos freqilentes. Além disso, incentiva as firmas a investir, pois, se ¢las se

colocarem no piso da banda, podem se apropriar do excedente entre o piso € o teto. No
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entanto, se a banda for muito estreita, os beneficios ndo sdo significativos, em relagdo
ao primeiro modelo; mas, ao mesmo tempo, uma banda muito larga perderia o sentido

da regulagdo.

4.2. Rate case moratoriums (moratdrias):

E uma “folga” na regulagdio, pois sio acordos que estabelecem periodos em que
revisdes de pregos e custos sdo suspensas. Neste periodo, portanto, € permitido a firma
obter lucros acima da taxa de retorno, incentivando a redugéo de custos e incremento da
produtividade. A critica que se faz € que, como investimentos de longo prazo, normal-
mente, s geram retorno apos o periodo da moratoria, este “método” ndo fornece o in-

centivo Necessario.

4.3. Earnings-sharing plans (participac¢io nos lucros):

Este método ¢ bastante semelhante ao handed rate of return. Neste caso, € estabe-
lecida uma banda de taxa de retorno, de forma que: abaixo do piso, a firma se apropria
de todo o lucro; entre o piso € o teto, os lucros sdo divididos com os consumidores; e

acima do teto, todo lucro € revertido para os consumidores.

O incentivo fornecido para incrementar os servigos da empresa por este método €
limitado, pois a partir de uma certa taxa de retorno, o estimulo ¢ cada vez menor. O
estabelecimento de varias faixas de pequena amplitude, com varias porcentagens de

distribui¢do dos lucros seria mais adequado para incentivar a firma.

Este sistema reduz o incentivo da firma para investir em fatores ndo observaveis ou
dificeis de se medir. Néo limita os incentivos a investir em fatores observaveis ou men-
suraveis, pois tanto os custos quanto os beneficios deste tipo de investimento sdo divi-

didos com os consumidores.
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4.4. Revenue-sharing plans (participacido nas receitas):

Semelhante ao caso anterior, neste método as receitas sdo divididas com os consu-
midores. No entanto, se o desenvolvimento da qualidade implicar em maior demanda, e
consequentemente, em maiores receitas, a firma pode ndo ter incentivos para desenvol-
vé-la. Como a taxa de retorno ndo ¢é limitada, a empresa tem estimulos a reduzir os

custos.

5. Regulacgfio assimétrica:

Na verdade, a regulagdo assimétrica ndo ¢ um outro sistema de regulagdo, propria-
mente dito. Consiste em aplicar regras regulatorias para as empresas que detém a maior
parcela do mercado, ou estdo estabelecidas ha mais tempo (dominantes); mas ndo apli-

ca-las — ou fazé-lo em menor escala — as empresas entrantes.

Este sistema ¢ geralmente justificado com uma variante do argumento classico da
infant industry — € necessario proteger, no caso, a entrante, para que ela possa se tornar
um competidor viavel. Além disso, a regulagdo assimétrica visa a implantagdo do ser-
vigo universal, uma vez que este implica na atuagdo das firmas em areas que ndo propi-

ciam os adequados retornos financeiros.

No entanto, a regulagio assimétrica pode desencorajar a inovagdo, reduzindo o
bem-estar social. A empresa dominante pode achar que ndo vale a pena investir no
desenvolvimento de novos produtos, se o retorno deste investimento ndo for remetido
significativamente a ela, ou se ela for obrigada a transmitir a tecnologia inovadora aos

competidores.

Além disso, o fato de permitir que empresas novas entrem no mercado nio necessa-
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{ riamente ¢ bom. Se, por um lado, elas podem entrar por fornecerem um servigo melthor
¢
¢ ou mais barato, por outro lado, elas podem entrar mesmo se forem ineficientes, caso
(ﬁ sejam injustamente beneficiadas.
€
{
( A regulagdo assimétrica, apesar de geralmente aumentar os custos de produgio in-
¢ . : .
¢ dustrial no curto prazo, pode oferecer uma performance superior em potencial se, no
C longo prazo, empresas fortes e vidveis puderem competir de igual para igual. Mas estes
€ ganhos de longo prazo apenas devem se materializar, caso o0s custos de curto prazo da

adogdo deste sistema sejam justificaveis.
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IV. RECOMENDACOES:

O primeiro passo na estruturagdo de uma politica regulatoria ¢ especificar de ma-
neira clara e completa quais objetivos a politica pretende atingir. Se o plano tiver como
objetivo atingir mais de uma meta, a importincia relativa de cada uma deve ser defimida
explicitamente. O regulador deve, entdo, avaliar quais instrumentos estdo disponiveis
para atingir aquelas metas, € analisar os impactos mais provaveis destes no comporta-

mento da firma.

As metas devem ser viaveis, para que ndo sejam alteradas antes do prazo estipulado
para a revisdo regulatoria, sob pena de gerar instabilidade e incerteza por parte das fir-

mas.

O regulador deve estar atento, também, para as dimensdes da performance da firma

em que serdo baseados os prémios e penalidades3 :

1. Nio devem ser selecionados critérios muito restritos, para que a empresa ndo deixe
de lado outros aspectos que ndo estdo sendo levados em consideragio pelo 6rgdo re-

gulador;

2. As dimensdes da empresa escolhidas para serem avaliadas nfo devem ser muito

influenciadas pelo estado da natureza — a empresa deve ter o maior dominio possivel
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sobre estas — pois, sendo, o desempenho da empresa ndo estaria sendo avaliado de

forma efetiva;

3. Sempre que possivel, deve ser feita comparagdo com outras empresas, mas para fins
de referéncia, pois ndo se pode comparar empresas que atuam em diferentes realida-

des;

4. O nivel de cobranga da agéncia reguladora deve ser cuidadosamente estudado: um
nivel muito baixo de cobranga leva a um desempenho mais relaxado, mais fraco;
por outro lado, um nivel muito alto de cobranga pode levar a punigdes injustas e ao
enfraquecimento da empresa. Este nivel de cobranga ndo pode ser influenciado pela

firma, por motivos obvios.

A observancia destes aspectos faz com que o objetivo da regulagdo seja realmente
alcangado, isto ¢, que as medidas tomadas realmente incentivem a empresa a agir da
forma desejada. No entanto, algumas falhas de avaliagdo sdo freqiientes, e deve-se

chamar a atengfo para elas:

1. Sobrevalorizagdo de um anico aspecto (ou grupo de aspectos) relevante, do desem-
penho da empresa. As vezes um plano regulatorio pode niio atingir uma meta, mas

atingir varias outras, tdo ou mais importantes que aquela;

2. E importante discernir os resultados advindos diretamente do esfor¢o da firma, da-
queles que ocorreram devido a fatores exdgenos, para que se possa avaliar a eficicia

do modelo de regulagio;

3 Sappington, David E. M., and Weisman, Dennis L., Designing Incentive Regulation for the Telecommu-
nications Industry, MIT Press and AEI Press, 1996



.

24

3. A empresa, sabendo que sera reavaliada, pode distorcer o seu comportamento, para
se beneficiar com a proxima reavaliagdo — ¢ a chamada falha de demonstragdo de

efeitos;

4. Por fim, é preciso considerar as distorgdes que podem surgir se o tempo de avalia-
¢do ndo for adequado. Por exemplo, diversos investimentos no setor de telecomuni-
cagdes sdo de longo prazo. Se uma avaliagdo for feita dois anos apos o inicio do
plano regulatdrio, esta pode ndo captar os efeitos benéficos causados pela politica

regulatéria nos investimentos.

Ha, ainda, algumas recomendagdes no tocante a prémios ¢ penalidades, também

estabelecidos por D.E.M. Sappington e D.L.. Weisman:

1. Os prémios ou punigdes financeiras devem ser tanto mais pronunciados quanto mais
acuradamente a performance observada refletir aspectos importantes do comporta-

mento ndo observavel da firma;

2. As recompensas ¢ penalidades devem refletir tanto os beneficios quanto os custos

esperados das variagdes da performance;

3. Quanto maior o desempenho de referéncia, maiores devem ser as recompensas

quando a firma supera-lo;

4. A premiagdo da empresa de acordo com critérios mais gerais de avaliagdo — por
exemplo, seus lucros — deve estar ligada a aspectos mais especificos — como a quali-

dade do servigo.
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Além disso, as premiagdes devem ser tanto mais acentuadas quanto maior for o
controle que a empresa tem sobre a atividade avaliada; a firma deve assumir pelo me-
nos boa parte do risco de seus projetos, uma vez que sera devidamente recompensada se
estes projetos forem bem sucedidos — evita-se, desta maneira, que a firma assuma pro-

jetos desnecessariamente arriscados.

Mas um dos aspectos de maior relevincia ¢ que o governo deve honrar seus com-
promissos. Se a agéncia reguladora nio cumpre suas promessas, ¢ instaurado um clima
de instabilidade, de modo que as empresas passardo a ndo respeitar as normas estabele-

cidas e, sem conseguir se planejar, ndo fardo investimentos de longo prazo.
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V. O SETOR DE TELECOMUNICACOES:

O setor telefonico esta estabelecido em redes, divididas em locais ou de longa dis-
tdncia. Para chamadas locais, apenas o servigo da rede local € utilizado. Para chamadas
para cidades diferentes, no entanto, ndo so6 € utilizado o servigo da rede de longa distdn-

cia, como também sdo acionadas as redes locais das duas cidades.

Desta forma, a operadora de longa distancia paga taxas de acesso a operadora local,
toda vez que ¢ executado um interurbano. Como a estrutura das operadoras locais ¢
onerosa e as ligagdes locais sdo subsidiadas, as taxas de acesso sdo muito caras, 0 que
aumenta o prego das ligagdes de longa distdncia. Assim, buscam-se, modernamente,
alternativas para que uma ligagdo de longa distancia possa ser feita sem a intermediagdo

das operadoras locais — como a utilizacdo de radio.

Os aspectos econdmicos que mais se destacam no setor de telecomunicagdes sdo:
externalidades entre os usudrios, aspectos de monopodlio natural em alguns segmentos e

estrutura verticalizada.

A externalidade se manifesta no fato de que os usudrios sdo beneficiados, quanto
maior for o numero de assinantes ja conectados as redes. Por este motivo, se valoriza a
politica de regulagdo que gere uma interconexdo entre as redes, possibilitando, ainda, a

entrada de operadoras menores ou de concorrentes no mercado.
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As redes locais possuem aspectos de monopdlio natural, exigindo grandes investi-
mentos — elevados custos fixos — e apresentando custos marginais decrescentes. Devido
a presenga de economias de escala, a determinagdo do prego através da igualdade com o

custo marginal (mercado competitivo) levaria a firma ao prejuizo.

Uma caracteristica marcante deste mercado é a adogdo de uma estrutura de pregos
inversa a considerada otima. Na regulagdo das telecomunicagbes americanas, servigos
com grande elasticidade de demanda (servigos de longa distancia) tiveram seus pregos
estipulados bem acima do seu custo marginal, enquanto outros servigos com demanda
relativamente ineldstica (servigos locais) tiveram seus pregos fixados abaixo do custo

marginal.

Observadas estas caracteristicas, o orgdo regulador deve coordenar aspectos técni-
cos, de compatibilidade entre sistemas, de universaliza¢do dos servigos, de controle de
qualidade, e o aspecto financeiro, entre outros. De acordo com D.E.M. Sappington e

D.L. Weisman®, sdo objetivos gerais da regulagdo nas telecomunicagdes:

e Evitar que uma empresa utilize seu poder de mercado de forma indevida,

¢ Obter o servigo universal (telefoma ao alcance de todos);,

¢ Assegurar que os servigos sejam oferecidos a um custo minimo;

e Assegurar o acesso dos consumidores a servigos modernos ¢ de alta qualidade;

¢ Implementar pregos relativos “justos”, de acordo com os consumidores;

* 1dem
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e Permitir que as empresas tenham lucros compensatorios.

Na elaboragdo da politica regulatéria ideal, devem-se estabelecer metas especificas,
dando diferentes pesos para as mais prioritarias ou ndo. Como ja foi citado, ¢ impor-
tante que estas metas sejam claras, a fim de obter credibilidade, perante a sociedade e as

firmas reguladas.

Por fim, uma ultima consideragdo deve ser feita: qual a necessidade de se regular o
setor de telecomunicagdes — e ndo deixa-lo fluir no sistema competitivo? Varios lugares
do mundo reconhecem que a competig¢do, ou pelo menos uma maior liberdade de agéo,
pode ser muito mais benéfica que a regulagdo. No entanto, deve-se lembrar que o setor
de telecomunicagdes caracteriza-se pela existéncia de monopo6lio natural — ainda que,
hoje em dia, os avangos tecnolégicos contribuam para a reversdo deste quadro. O esta-
belecimento de normas regulatérias que estimulem a entrada de novas empresas nestes
mercados pode levar & ampliagdo desnecessaria das redes, a elevagdo do custo minimo

de produgdo e a atuagio de empresas menos eficientes.
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VI. A REGULACAO DAS TELECOMUNICACOES EM OUTROS PAISES:

1. Estados Unidos:

Na década de 30, o servigo de telefonia local nos Estados Unidos era predominan-
temente provido por companhias privadas, que detinham o monopolio do setor. Desta
forma, o tipo de regulagdo promovida foi o de rate of return, com dois objetivos: pro-
mover investimento de larga escala na infra-estrutura privada, através da redugiio do
risco, obtida com a fixagdo de uma determinada taxa de retorno; e proteger os consu-
midores de pregos maiores do que 0s necessarios para manter aquela determinada taxa

de retorno.

Politicamente, o sistema federativo descentralizado dos Estados Unidos levou a
uma bifurcagfo do sistema de regulagdo: a regulagdo ndo era apenas federal, mas tam-
bém os estados tinham jurisdigdo sobre o sistema regulatorio. Os estados tinham auto-
ridade, por exemplo, sobre as taxas cobradas aos consumidores para servigos locais;
mas a jurisdi¢do sobre os servigos de longa distdncia era federal. No entanto, a chama-
da Federal Communications Comission (agéncia reguladora federal americana), segun-
do a Communications Act of 1934, tinha autoridade para manter a regulagio feita pelos
estados dentro de certos limites. Freqiientemente, a FCC estabeleceu medidas contrari-
as as vontades dos estados, permitindo, por exemplo, a entrada de novos competidores

nos mercados de longa distdncia, enquanto muitos estados possuiam leis proibindo a
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entrada de competidores nos mercados locais. Uma politica federal anti-truste também
exerceu um papel crucial na promogdo da competi¢do nos mercados de telecomunica-

¢oes.

A regulag@o do tipo rate of return tentou equilibrar os interesses dos consumidores,
dos acionistas das firmas e da sociedade como um todo. Para os acionistas, tornou a
taxa de retorno do investimento mais certa. Para os consumidores, o prego estavel. E
para a sociedade, criou um clima estavel politicamente, que incentivou o investimento
em infra-estrutura de telecomunicagdes. Na telefonia local, houve a imposigdo de re-
gras, tais como a obrigaco das empresas de fornecer servigos para todos os consumido-
res do territorio de atuagdo da empresa que precisassem deles, em um pequeno espago

de tempo.

Na década de 70, quando o embate tedrico acerca das politicas de regulagdo mudou
de foco, as politicas de regulagdo nos Estados Unidos gradativamente passaram do meé-
todo do rate of return para o método do price cap. Se as companhias pudessem reduzir
custos mais rapidamente, elas poderiam reter o lucro adicional gerado por redugdes de
preco acima da média. Desta forma, este tipo de método incrementou a eficiéncia técni-
ca, através do incentivo do lucro — a firma precisaria produzir um dado nivel de produto

a um nivel de custos menor.

Os reguladores estaduais e federal exigiam, ainda, que os servigos de telecomunica-
¢oes fossem fornecidos a um prego médio geograficamente — de forma a evitar varia-
¢des muito grandes de pregos para consumidores localizados em éareas rurais, de dificil
acesso. O padrio de regulagdo de pregos, tipicamente, também incluiu subsidios que

faziam com que os servigos residenciais locais fossem providos a um prego abaixo do
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custo, enquanto os servigos comerciais, de longa distancia, e servigos tais como de espe-
ra telefonica fossem fornecidos a um prego acima do custo. Desta maneira, a estrutura

de pregos ndo refletia custos diferenciados ou elasticidade da demanda.

Até o inicio dos anos 80, o monopolio do setor era exercido pela AT&T. O fato de
apenas ela ser sujeita a pesados encargos regulatorios e, por outro lado, ser acusada de
praticas pouco competitivas levou a uma série de disputas judiciais. Estas culminaram
com um acordo, em janeiro de 1982, conhecido como Modification of Final Judgment.
Este acordo dividiu o sistema Bel// em partes competitivas — longa distancia — e ndo
competitivas — servigo local. Houve a segmentagdo do mercado e 7 recém criadas ope-
radoras locais — Regional Bell Operating Companies, ou RBOC — passaram a exercer
servigos locais e negdcios como as paginas amarelas. Os servigos de longa distancia

permaneceram sob o controle da AT&T, que ainda detém mais de 60% do mercado.

A competigio foi fortemente estimulada pela politica regulatéria. O price cap fo1
adotado a nivel federal, embora, a nivel estadual, sejam adotadas as mais diversas for-

mas de regulagdo.

Uma importante caracteristica da regulagdo das telecomunicagdes americanas foi a
legislagio assimétrica, com a AT&T sofrendo de mais encargos que as outras, tendo
mais obrigacdes quanto a area de abrangéncia dos seus servigos — servigo universal — e
facilitando a interconexdo dos concorrentes a sua rede. Isto tudo facilita a entrada de

empresas menos eficientes no mercado e desestimulam o investimento pela AT&T.

Curiosamente, agora que ha mais competi¢do, a tendéncia dominante da industria €

a formagdo de aliangas estratégicas.
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2. Europa:

Até meados da década de 80, o setor de telecomunicagdes europeu ndo era muito
relevante, em termos de politica regulatoria. No entanto, um forte desenvolvimento
tecnologico ocorrido nesta época chamou a atengdo dos dirigentes europeus para o pro-
blema da regulagfio no setor. Chegaram a conclusio de que o setor de telecomunicagdes
precisava enfrentar uma maior concorréncia, pois estava trabalhando de forma inefici-
ente ¢ cobrando altos pregos. A privatizagdo e liberalizagdo no Reino Unido, iniciada
em 1984, ofereceu uma alternativa ao modelo do governo como operador monopolista

da industria telefonica.

A idéia de concorréncia, defendida pela Comissdo Européia, encontrou resisténcia
em alguns paises, que tinham um longo histérico de monopolios estatais no setor.
Mesmo assim, em 1990, comegou um programa para progressivamente introduzir a
competi¢do no mercado de telecomunicagdes. Enquanto a Comissao Européia estabele-
ce politicas gerais, os governos devem estabelecer as reais condigdes de competigdo
dentro de cada pais, assim como os pregos, ou processo para fixar os precos. A Comis-

sdo deve monitorar as firmas, de modo a garantir a competigdo entre elas.

O padrio de investimentos no setor difere bastante do americano, devido a sua re-
cente expansdo. Hoje, alguns sistemas de telecomunicag¢des europeus sdo mais moder-
nos que os americanos. Assim, a privatizagdo, a liberalizagdo e a competi¢do na Europa
ndo visam a promover uma melhor infra-estrutura, mas a combater a meficiéncia nas

operagoes.

O padrio de ligagdes também difere entre a Europa ¢ os Estados Unidos. Os euro-

peus fazem muito menos ligagdes locais e muito mais ligagdes internacionais. No en-
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tanto, a estrutura de precos existente na Europa geralmente estipulou pregos maiores
para as ligagdes internacionais para subsidiar o servigo local. Este subsidio cruzado ndo
¢ consistente com a eficiéncia econémica. Também nio € consistente com os objetivos

europeus de elaborar um mercado comum.

2.1. Reino Unido:

A Inglaterra € o lider europeu em liberalizagdo e privatizagio no setor de telecomu-

nicagdes.

Até 1981, o Post Office fornecia os servigos de telecomunicagdes, correios e telé-
grafos. Neste ano, o British Telecommunications Act estabeleceu a British Telecom,
outra corporagdo publica, e o governo britanico iniciou as discussdes sobre a reestrutu-
racdo das telecomunicagdes ¢ o relaxamento do monopolio estatal. No ano seguinte, a
Mercury Consortium — subsidiaria da Cable and Wireles — recebeu uma licenga para
operar no setor. Em 1984, a British Telecom foi privatizada, com sua formagao original,
o que fez com que ela continuasse com um forte dominio sobre o mercado. O duradou-
ro regime de duopdlio — British Telecom e Mercury — manteve o setor de telecomunica-
¢des britinico bastante concentrado até o seu final, em 1991. Outra importante razdo
para a concentragdo do mercado foi o fato das regras regulatorias terem tornado relati-
vamente anti-econdmica a entrada de novas empresas, uma vez que estas teriam que

construir suas proprias facilidades, em vez de usar as da British Telecom.

A OFTEL, agéncia reguladora, estabeleceu o sistema de price cap para a regulagio
das telecomunicagdes. O mecanismo de regulagdo de pregos posto em pratica incluia
em sua cesta o aluguel das linhas residenciais ¢ comerciais, além das ligagdes locais e

interurbanas. O peso de cada servigo no calculo do valor da cesta era dado com base da
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porcentagem da receita total que este servigo representava para a empresa. Servigos tais
como telex, equipamentos para o consumidor, ligagdes internacionais, e outros ndo fo-

ram abrangidos pelo sistema.

No caso das redes locais, onde ha economias de escala, o custo médio do servigo
cai com o aumento da demanda, mesmo que a empresa ndo incorra em nenhum esforgo
para diminuir custos. Como o volume de chamadas locais crescia em 7%, nos anos se-
guintes a privatizagdo, a empresa pdde ter ganhos de escala significativos. O aumento
dos lucros fez com que o offset de produtividade, que havia sido, nos primeiros 5 anos,
de 3%, aumentasse progressivamente para 4,5%, 6,25%, culminando com 7,5%, em
1993. E, ainda assim, os a empresa continuou a ser bastante lucrativa, o que confirma a

dificuldade em se estabelecer um valor exato para o offser de produtividade.

Em relagdo a qualidade, ndo houve mudangas significativas, pois a OFTEL ndo

vinculou investimentos em qualidade as normas regulatorias.

Hoje, a principal politica da OFTEL ¢ diminuir o aparato regulatorio, deixando o
mercado determinar suas proprias regras. Em suas novas regras, a OFTEL dividiu o
total dos servigos em quatro, ¢ ira adotar diferentes regras de regulagdo, dependendo do
grau de competitividade. Pretende deixar o mercado escolher a tecnologia apropriada,

em vez de impo-la as empresas.
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VII. O CASO BRASILEIRO:

Na década de 60, cabia a Uniflo, aos Estados € Municipios a exploragdo dos servi-
¢os de telecomunicagdes, diretamente ou mediante outorga. Da mesma forma, era des-
centralizada a atribui¢do de fixar as tarifas correspondentes. Havia, entfo, cerca de
1200 empresas telefonicas no Brasil, a maioria de médio € pequeno porte, sem nenhuma
coordenagio entre si € sem compromisso com diretrizes comuns de desenvolvimento e
de integra¢do dos sistemas, 0 que representava um grande obstaculo ao desenvolvi-
mento do setor. Mais de 60% dos terminais telefonicos se localizavam na regido centro-
leste do Pais, os servigos interurbanos eram de baixissima qualidade e as comunicagdes

internacionais eram exploradas por empresas estrangeiras.

A precariedade do quadro levou o governo a editar o Codigo Brasileiro de Teleco-

municagdes, em 1962. Alguns dos pontos principais foram:

e Criagdo do Sistema Nacional de Telecomunicagdes, visando assegurar a prestagdo

integrada dos servigos de telecomunicagdes;,

e Colocagdo sob a jurisdigdo da Unido dos servigos de telégrafos, radiocomunicagdes
e telefonia interestadual. Além disso, a Unido tinha o poder de explorar diretamente
os troncos integrantes do Sistema Nacional de Telecomunicagdes. O poder executi-
vo foi autorizado a constituir uma empresa publica — EMBRATEL - para explorar

industrialmente os troncos integrantes do SNT;
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e Instituigdio do CONTEL — Conselho Nacional de Telecomunica¢des — cuja atribui-
¢do era aprovar as especificagdes das redes telefonicas e estabelecer critérios para a

fixacdo de tarifas em todo o territério nacional;

e Instituigdo do FNT —~ Fundo Nacional de Telecomunicagdes, constituido basica-
mente de recursos provenientes da aplicagdo de uma sobretarifa de até 30% sobre as
tarifas dos servigos publicos de telecomunicagdes, destinado a financiar as ativida-

des da EMBRATEL.

A partir de entdo, o CONTEL passou a orientar a politica, fixando as diretrizes para
o setor de telecomunicagdes, coordenando sua expansdo. A EMBRATEL passou a in-
terligar todas as capitais ¢ principais cidades do pais ¢ assumiu a exploragio dos servi-
¢os internacionais, a medida em que os prazos de concessdo das empresas estrangeiras
expiravam. Com isto, firmava-se o monopolio do Estado sobre o setor. A Constituigdo
de 1967 afirmou a concentragdo do poder de outorgar concessdes na Unido. Neste

mesmo ano, o Ministério das Comunicagdes assumiu as competéncias da CONTEL.

As medidas decorrentes do Codigo levaram a uma melhoria significativa nos servi-
¢os interurbanos ¢ internacionais, diferente dos servigos locais. Assim, em 1972, o go-
verno criou a TELEBRAS, destinada a planejar ¢ coordenar as telecomunicagdes de
interesse nacional e a obter os recursos financeiros necessarios a implantagio de siste-
mas e servigos de telecomunicagdes € a controlar a aplicagdo de tais recursos mediante
participagdo acionaria nas empresas encarregadas da operagdo desses sistemas e servi-

¢OS.

A TELEBRAS, assim que foi criada, comegou a adquirir e absorver as empresas

que prestavam servigos telefonicos no pais, visando consolida-las em empresas de am-
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bito estadual. Em 1974, a TELEBRAS foi designada “concessionaria geral” para explo-

ragdo dos servigos publicos de telecomunicagdes em todo o territério nacional.

Assim, pouco antes da privatizagdo do setor, a TELEBRAS detinha 90% da planta
de telecomunicagdes existente no pais, atuando em uma area onde viviam mais de 90%
da populagio brasileira. No entanto, apesar de ter promovido fortemente o desenvolvi-
mento das telecomunica¢des no Brasil, 80% dos terminais residenciais encontram-se
nas classes A ¢ B, evidenciando que as classes menos favorecidas ndo dispdem de aten-
dimento individualizado, ou mesmo coletivo — ja que os telefones publicos sdo insufi-
cientes ¢ mal distribuidos geograficamente. Além disso, apenas 2% das propriedades
rurais dispdem de telefone. A incapacidade de manutengio do nivel necessdrio de in-
vestimentos ao longo do tempo reduziu a taxa de crescimento da planta, tornando-a 1n-

suficiente para atender ao aumento da demanda.

Outra razdo para a incapacidade de investimento foi a questdo tarifaria, que recebeu
tratamento inadequado. As tarifas eram estabelecidas segundo critérios totalmente dis-
sociados dos custos dos servigos correspondentes; o interesse do governo federal era
muito voltado a contengdo do processo inflacionario. A aplicagdo dos subsidios cruza-
dos limitou-se ao servigo telefonico. Além disso, a gestdo empresarial das empresas
estatais sofria de uma série de restrigdes, desde a exigéncia de processos licitatorios
extremamente burocratizados, até a gestdo de recursos humanos. Desta forma, alonga-
vam-se 0s prazos € 0s custos — sem contar com 0s custos operacionais, decorrentes do
excesso de formalidades exigidas. A acomodagdo decorrente da auséncia de competi-

¢do também foi outro fator de grande importancia para a incapacidade de investimento.

Face a esta situagdo, o governo comegou a elaborar mudangas.
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Em 1995, a Emenda Constitucional n° 8 visou a flexibilizar o modelo brasileiro de
telecomunicagdes, eliminando a exclusividade da concessdo para exploragdo dos servi-
¢os publicos a empresas sob controle acionario estatal e buscando introduzir o regime

de competicdo na prestagio desses servigos.

A Reforma:

Com base em dois principios essenciais, de competi¢do ¢ de universalizagdo do

. .- . .. 5
acesso aos servigos basicos, a reforma se fundamenta nos seguintes objetivos™

a) fortalecer o papel regulador do Estado, eliminando o seu papel de empresario, a fim

de assegurar que sejam alcangados os objetivos essenciais da reforma;

b) aumentar ¢ melhorar a oferta de servigos, promovendo sua diversidade, atendendo a

padrdes de qualidade compativeis com as exigéncias do mercado;

¢) em um ambiente competitivo, criar oportunidades atraentes de investimento e de

desenvolvimento tecnoldgico e industrial;

d) criar condigdes para que o desenvolvimento do setor seja harménico com as metas de
desenvolvimento social do pais: propiciar condigdes para reduzir o diferencial de co-
bertura dos servigos de telecomunicagdes entre as diversas regides do pais e entre as
diversas faixas de renda; criar condigdes para a pratica de tarifas razodveis ¢ justas para
os servigos de telecomunicagdes; promover servigos de telecomunicagdes que incenti-

vem o desenvolvimento econdémico e social do pais; e alcangar metas especificas de

* Ministério das Comunicagdes, Sumario Executivo, “Diretrizes Gerais para a Abertura do Mercado de
Telecomunicagdes”, 10 de dezembro de 1996
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servigo universal.

Estes objetivos levaram ao desenvolvimento de um modelo econdmico para o setor,
que fornece suporte a proposta de arcabougo regulatorio e de estrutura de mercado para

o setor.

A Regulacao:

A fim de atingir os objetivos da reforma, a ANATEL adotara o regime de regulagio
assimétrica, de maneira que os operadores “antigos” — que ja estdo no mercado — estardo
sujeitos a certas obrigagdes. Estas serdo removidas quando houver competigdo efetiva.

Sdo elas:

e Continuidade do servigco: os operadores ndo podem interromper a prestacio do

servigo, a ndo ser em casos justificados;

e Atendimento: o0s operadores devem continuar expandindo sua rede de maneira a
prestar servigo, dentro de prazos razoaveis, a quem os requisitar € estiver disposto a

pagar tarifas comerciais que cubram os custos de capital e operacionais;

e Servico universal: os operadores devem atender as metas iniciais de prestagio do
servigo universal, como definido pela ANATEL; entretanto, em caso de déficit nesse
atendimento, este sera rateado entre todos os participantes do mercado, através de um

mecanismo adequado.

A idéia de universalizag@o do acesso pode ser traduzida da seguinte forma: ¢ o for-
necimento de servigos de telecomunicagdes individuais, com niveis de qualidade aceita-

veis, a tarifas razoaveis, a qualquer pessoa ou organizagdo. Além disso, a universaliza-
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¢do consiste no fornecimento de outras formas de acesso a servigos de telecomunica-
¢Oes, em localidades geograficas convenientes, para pessoas que ndo tém condigdes
econdémicas para pagar tarifas comercialmente razoaveis, ou situadas em locais onde o

custo de prover o acesso fisico se¢ja elevado.

Neste ultimo caso, esta tarefa pode requerer algum tipo de subsidio, que nio pode
criar vantagens nem desvantagens para nenhum dos operadores, € que distribua o 6nus
de forma eqiiitativa sobre todos eles. A criagdo de um fundo especifico, de forma que
todas as operadores participam do financiamento das obrigagdes de servigo universal foi

a maneira mais adequada encontrada para satisfazer a esses objetivos;

¢ Qualidade: a ANATEL estabeleceu metas especificas de qualidade, de forma a ele-

var o nivel do setor a padrdes internacionais dentro de um horizonte de tempo razoavel,

o Tarifas: os operadores estardo sujeitos a regulamentagdo que vise a evitar o au-
mento abusivo de pregos para os consumidores e a pratica de pregos predatorios que
impegam a entrada de novos competidores no mercado. O método de regulagdo adotado

¢ o price cap,

¢ Separaciio contdbil: os operadores devem manter separagdo contabil, para que a
ANATEL possa ter controle sobre os custos da empresa, e possa averiguar a eventual

existéncia de subsidios cruzados ou dumping.

Os novos reguladores ndo terdo nenhuma regulamentacgdo especifica em relagdo a
tarifas e qualidade, devendo, apenas, contribuir para o financiamento do servigo univer-

sal.
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VIII. CONCLUSAO:

O Brasil, seguindo o exemplo de outros paises, caminha para a liberalizagdo do
setor de telecomunicagdes. Nesta trilha, o papel da agéncia reguladora é de fundamen-
tal importancia, para que a liberdade desse setor se concretize em um aumento de efici-

éncia e de bem-estar social.

Para atingir a metas de universalizagdio e competigdo dos servigos de telecomunica-
¢Oes, a ANATEL esta se utilizando do sistema do price cap (teto de pregos), método
largamente utilizado hoje em dia, no mundo. Este sistema leva a uma alocagfo eficiente
de recursos e aos precos de Ramsey, no longo prazo, isto €, os pre¢os sdo estabelecidos
em uma propor¢do inversa a elasticidade-prego da demanda: quanto menor a elasticida-

de-prego do servigo, mais acima do custo marginal o seu prego ¢ estabelecido.

Como, no método do price cap, o custo do emprego de pregos predatorios e subsi-
dios cruzados diminui, € necessario que o governo tenha um maior controle sobre os
pregos da firma dominante. E, no Brasil, € esta a intengdo, com a regulagdo assimétrica

que pretende-se estabelecer.

Com a regulagdo assimétrica, a ANATEL so ditard regras regulatorias as firmas
dominantes — que ja estdo estabelecidas no mercado. A explicagio ¢ que elas ainda go-
zardo do beneficio do monopdlio por algum tempo, e, caso ndo sejam restringidas, difi-

cultardo demais a entrada de novos concorrentes. As dominantes dispdem de uma am-
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pla infra-estrutura, t€m milhares de clientes, dispdem de um grande fluxo de caixa e tém
uma marca no mercado. Além disso, deixar o mercado a mercé, Gnica e exclusivamen-
te, da concorréncia prejudicaria os objetivos de universaliza¢do dos servigos de teleco-

municagoes.

Contudo, a agéncia deve estar atenta para o fato de que a regulagdo assimétrica
pode desencorajar a inovagdo, ou, por outro lado, permitir que empresas ineficientes

entrem no mercado.

Como ja foi dito, o Brasil segue a tritha de paises como Estados Unidos e Inglater-
ra. Nestes paises, a regulagdo foi bem implementada, com algumas ressalvas. Além das
descritas acima, no caso da Inglaterra, por exemplo, houve a permanéncia de um regime

de duopolio, que manteve concentrado o mercado.

A ANATEL deve especificar suas regras de forma clara e objetiva, estabelecendo
critérios adequados para a supervisdo das empresas dominantes e das empresas-espelho,

que entrardo no mercado para competir com as primeiras.

O setor de telecomunicagdes brasileiro, embora defasado tecnologicamente, tem
uma forte perspectiva de crescimento nos proximos anos, se marcado pela adequada

politica de regulagdo.
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